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Streszczenie: Gtoéwnym problemem zwigzanym z przeciwdziataniem skutkom kryzysu go-
spodarczego w Unii Europejskiej okazat si¢ brak mozliwosci wykorzystania instrumentow
polityki gospodarczej na poziomie ponadnarodowym. Celem artykutu jest zbadanie, w jaki
sposob wprowadzone zmiany w zakresie zarzadzania gospodarczego wplyng na efektyw-
no$¢ prowadzonej polityki gospodarczej na poziomie ponadnarodowym. W pierwszej czgsci
przedstawiono problemy zwigzane z zacie$nieniem dyscypliny finansowej jako podstawowe;j
metody zarzadzania w Unii Europejskiej. Przeanalizowano rowniez wptyw reform dotycza-
cych zarzadzania gospodarczego na polityke spoteczng na poziomie krajowym. W cze$ci dru-
giej zbadano propozycje zmian instytucjonalnych wplywajacych na polepszenie koordynacji
polityki gospodarczej w ramach nadzoru nad polityka fiskalng. Do realizacji postawionych
w artykule celow wykorzystano teori¢ optymalnej kontroli oraz analizg¢ systemowa.

Stowa kluczowe: polityka gospodarcza, zarzadzanie gospodarcze, semestr europejski.

Summary: The main problem related to counteracting the effects of the economic crisis in the
European Union was the inability to use the measures of economic policy at the supranational
level. The aim of the article is to examine how the changes introduced in the field of economic
governance will affect the effectiveness of the economic policy pursued at the supranational
level. The first part presents problems related to tightening financial discipline as the basic
method of management in the European Union. The impact of reforms on economic govern-
ance on social policy at the national level was also analyzed. The second part examines the
proposals of institutional changes affecting the improvement of economic policy coordination
within the framework of supervision over fiscal policy. The optimal control theory and the
system analysis were used to achieve the goals set in the paper.
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1. Wstep

Polityki gospodarczej nie mozna analizowa¢ w oderwaniu od uwarunkowan po-
litycznych, poniewaz obie te kategorie sa wspotzalezne i wzajemnie uzupehniajac
si¢, tworza system spoteczno-ekonomiczny [Eucken 2005, s. 386]. Wskazuje sie,
ze rozwigzanie problemow gospodarczych Unii Europejskiej powinno odbywac
si¢ poprzez poglebianie procesow integracyjnych [Grosse 2010]. Jednak realizacja
tego celu wymaga przekonania obywateli panstw czlonkowskich, a zwlaszcza ich
rzadéw, do akceptacji dalszego ograniczania suwerennos$ci w zakresie prowadzo-
nej polityki gospodarczej. W zwiazku z tym nalezy zastanowi¢ sie, w jaki sposob
mozna przeciwdziata¢ wystepowaniu nierownowag zagrazajacych spojnosci i sta-
bilnosci gospodarek panstw cztonkowskich UE. Trwata poprawa obecnego systemu
koordynacji polityki powinna by¢ priorytetem na najblizsze lata i winna wigza¢ si¢
ze zmianami instytucjonalnymi i traktatowymi.

Jedna z teorii, odnoszacg sie do problematyki funkcjonowania Unii Gospodar-
czej i Walutowej, jest teoria optymalnej kontroli. Jest to koncepcja sformutowana
w 1988 roku przez dwoch badaczy, Francesca Giavazziego i Marca Pagana, ktorzy
przeanalizowali powody przystapienia Wioch do Europejskiego Mechanizmu Kur-
sowego [Giavazzi, Pagano 1998]. Autorzy odwotali si¢ w swych badaniach do prac
Finna Kydlanda i Edwarda Prescotta [Kydland, Prescott 1997], laureatow Nagrody
Nobla, oraz prac Roberta Barra i Davida Gordona [Barro, Gordon 1983], adaptujac
je do uwarunkowan i specyfiki europejskiego procesu integracji walutowe;.

Teoria optymalnej kontroli prezentuje koncepcje funkcjonowania polityki go-
spodarczej UGW, obligujaca panstwa do dbania zar6wno o stabilno$¢ cen, jak i fi-
nansow publicznych w ramach ponadnarodowego zarzadzania gospodarkami, nawet
jesli wezesniej stabilnosci tej nie potrafity zapewnié. Z punktu widzenia prezento-
wanej teorii zobowigzania takie opierajg si¢ na dobrowolnosci i samokontroli, po-
niewaz w $wiecie, w ktorym wyborcy znaja preferencje i ograniczenia rzadu, admi-
nistracja rzagdowa nie moze dopuszcza¢ do powstawania kryzysu zadluzeniowego
[Giavazzi, Pagano 1998].

Doswiadczenia nabyte zardwno przed, jak i po wybuchu kryzysu gospodarczego
wskazuja, ze kontrolowanie tylko wymiaru fiskalnego polityki gospodarczej w za-
kresie dyscypliny budzetowej jest niewystarczajace. Jesli panstwa cztonkowskie
UE chca ograniczy¢ negatywne konsekwencje spekulacji rynkowych, dotyczace
kryzysu zadluzeniowego, musza zwickszy¢ zakres konwergencji fiskalnej w celu
poprawy proceséw dostosowawczych. Szczegodlnie istotna jest kwestia monitoro-
wania wzrostu ptac w sferze budzetowej i wydatkéw na polityke spolteczng. W od-
niesieniu do systemu instytucjonalnego zwraca si¢ uwage na opracowanie ponadna-
rodowych instrumentéw mozliwych do wykorzystania w sytuacjach kryzysowych.
Nalezy jednak podkresli¢, ze dalsze poglebienie integracji wymagaloby ponownego
doprecyzowania koncepcji wspdlnej polityki gospodarczej. Jest to szczegdlnie istot-
ne w kontekécie wypracowania mechanizmow pozwalajacych na szybkie przeciw-
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dziatanie kryzysom gospodarczym wynikajacym z prowadzenia nieodpowiedzialnej
polityki fiskalnej przez panstwa cztonkowskie UE.

2. Problem zarzadzania gospodarczego
na szczeblu ponadnarodowym

Kluczowa kwestia skutecznego prowadzenia wspodlnej polityki gospodarczej jest
odpowiedz na pytanie, czy mozliwa jest koordynacja ponadnarodowej polityki pie-
nieznej prowadzonej przez niezalezny ponadnarodowy bank centralny, wspieranej
przez rzady odpowiedzialne za prowadzenie polityki fiskalnej. Jest to o tyle waz-
ne, ze realizacja tych polityk ma na celu jednoczesne osiggni¢cie stabilnosci cen
oraz wzrostu gospodarczego. Od momentu powstania euro w 1999 roku, a nawet
w okresie wezesniejszym badacze zwracali uwage na problem unijnych mechani-
zméw koordynacji polityki gospodarczej [Giavazzi, Pagano 1998; Buiter, Corsetti,
Roubini 1993; Hughes-Hallett, Mooslechner 1999]. Pakt stabilnosci i wzrostu jest
konsekwentnie krytykowany przez ekonomistow jako nie w petni przemys$lany i co
za tym idzie nieskuteczny zestaw zasad, prowadzacy do procyklicznej polityki fi-
skalnej hamujacej wzrost gospodarczy i zmniejszajacy dtugoterminowy potencjat
gospodarczy nie tylko panstw UGW, ale rowniez pozostalych czlonkow UE [Krug-
man 2012]. Wskazuje si¢ rowniez na inercje stworzonego systemu w zakresie spoj-
nosci i elastycznosci prowadzonych polityk gospodarczych na poziomie krajowym.

W reakcji na kryzys w strefie euro politycy postanowili zreformowac¢ podstawy
instytucjonalne i poprawi¢ je w zakresie zarzadzania, ze szczeg6lnym uwzglednie-
niem uprawnien do kontroli deficytow budzetowych. Stato si¢ tak wbrew ekono-
mistom, ktorzy na podstawie teorii optymalnego obszaru walutowego wskazywali
na centralizacje polityki gospodarczej poprzez zastosowanie modelu federalnego
opartego na wspolnym budzecie, ministerstwie finansow 1 innych ponadnarodowych
instytucjach. Powstaje wigc zasadnicze pytanie: jak w takich warunkach skutecznie
koordynowac polityke gospodarcza? Mozna wskazac na trzy podstawowe problemy
zwigzane z zarzadzaniem gospodarczym w UE.

Po pierwsze, obecne podejscie, oparte na zdecentralizowanym uniwersalizmie,
nie bierze pod uwage oddzialywania na zagregowany popyt i produkcje. Dazenie do
ograniczania ekspansywnej polityki fiskalnej we wszystkich panstwach cztonkow-
skich w tym samym czasie, cho¢ z r6zng predkoscia, utrwalito procesy ograniczania
wzrostu PKB. Wprowadzona procedura dotyczaca zaktécen rownowagi makroeko-
nomicznej przyczynita si¢ do wzrostu jednostkowych kosztow pracy, jednoczesnie
nie wprowadzajac przy tym mechanizmow tagodzacych to zjawisko. Istnieje nato-
miast powszechne przekonanie, ze w wyniku wzrostu ptac w gospodarce niemieckiej
nastapi pobudzenie popytu wewngtrznego w gospodarkach panstw cztonkowskich
UE, co moze z kolei utatwi¢ procesy dostosowawcze. Jezeli narzucone restrykcje
fiskalne ograniczaja wzrost gospodarczy, to zarzadzanie gospodarcze, ktore przeja-
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wia si¢ w prowadzonej polityce ekonomicznej powinno opiera¢ si¢ na $cislejszych
ramach wspotpracy, uwzgledniajac przy tym wszystkie interesy i uwarunkowania
gospodarek panstw UE.

Po drugie, przyjety model zarzadzania gospodarczego w ramach prowadzone;j
polityki ekonomicznej opiera si¢ na konwergencji wskaznikow fiskalnych, w kon-
sekwencji ograniczajac mozliwo$¢ wykorzystania ekspansywnej polityki fiskalnej
w zakresie rozwoju gospodarki dobrobytu, rozwoju zrownowazonego, dazenia do
spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej oraz przeciwdziatania ,,wyklucze-
niu spotecznemu” (art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej). W rezultacie wprowadze-
nie semestru europejskiego, majacego na celu koordynacje polityki ekonomiczne;j,
szczegodlnie w zakresie polityki fiskalnej, nie traktuje celéw strategii Europa 2020
na rowni z regutami fiskalnymi. Stwarza to zagrozenie w postaci polaryzacji gospo-
darek panstw UE, co w perspektywie dlugoterminowej moze utrudniaé¢ ich konwer-
gencje [Zwierzchlewski 2015, s. 62]. Stagnacja w wydatkach na badania i rozwdj,
trudnosci w dostepie do kredytow, marnotrawstwo kapitatu ludzkiego, a w konse-
kwencji wzrost ubdstwa w panstwach poludniowej Europy utrudniajg osiaganie
wysokiego tempa rozwoju gospodarczego. Wzrost migracji sity roboczej zwigzany
z tymi zjawiskami jest symptomem zahamowania procesow konwergencji wewnatrz
Unii Europejskie;j.

Po trzecie, prowadzenie wspolnej polityki gospodarczej jest szczegolnie trudne,
poniewaz w bardzo duzym stopniu uzaleznione jest od uwarunkowan i interesow
politycznych poszczegdlnych panstw cztonkowskich [Nowak-Far 2001]. Z kolei
naciski instytucji ponadnarodowych na ograniczenie zakresu prowadzonych krajo-
wych polityk ekonomicznych panstw cztonkowskich moze budzi¢ sprzeciw i by¢
kontestowane jako nieuprawnione odbieranie suwerennosci w zakresie kompetencji
zarzadzania gospodarczego. Polityka wynagrodzen i polityka spoteczna sg w coraz
wigkszym stopniu monitorowane poprzez instrumenty posrednie zwigzane z poli-
tyka fiskalna, co jest powszechnie postrzegane jako niezgodne z prawem unijnym
zardbwno w panstwach wierzycieli, jak 1 dluznikow. Mozna spotka¢ si¢ rowniez z po-
gladem, ze jednolity rynek UE oraz Unia Gospodarcza i Walutowa znacznie ograni-
czaja zdolnos¢ panstw cztonkowskich do realizacji okreslonych przez siebie celow
spoteczno-gospodarczych [Ambroziak 2015]. Idea koordynacji polityki gospodar-
czej jest w najlepszym przypadku sposobem na optymalizacj¢ dostosowan celow
polityki spotecznej do uwarunkowan rynkowych i ograniczen fiskalnych.

Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze Komisja Europejska, probujac
osiggnaé rownowage miedzy trzema czynnikami: konsolidacja fiskalng, wzrostem
gospodarczym i poziomem inwestycji, zaleca poszczegdlnym panstwom czton-
kowskim korekte nierownowagi fiskalnej i dazenie do osiagnigcia rownowagi ma-
kroekonomicznej [Kras 2016, s. 77]. Niemniej jednak panstwa czlonkowskie majg
znaczny margines swobody w opracowywaniu planow fiskalnych i programoéw re-
form. Nalezy zauwazy¢, ze semestr europejski opiera si¢ na dialogu, w ktérym pre-
zentowane zalecenia nie sg narzucane z gory do natychmiastowego wykonania, ale
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czesto negocjowane sg z rzadami krajowymi przez kilka miesiecy przy zaangazowa-
niu instytucji spotecznych i parlamentéw narodowych.

3. Instrumenty kontroli polityki fiskalnej

W reakcji na kryzys gospodarczy w strefie euro wprowadzono nowe instrumenty
nadzoru fiskalnego. Pierwszym z nich jest roczny cykl procedury zaktocen réwno-
wagi makroekonomicznej, ktory rozpoczyna si¢ co roku publikacja Raportu ws. Me-
chanizmu Ostrzegania, opracowywanego przez Komisje Europejska dla gospodarek
UE. Mechanizm ostrzegania wykorzystuje tablice wynikéw wybranych wskaznikow,
aby skontrolowac panstwa czlonkowskie pod katem potencjalnej nierownowagi go-
spodarczej wymagajacej decyzji politycznych. Ocena opiera si¢ réwniez na innych
istotnych wskaznikach ekonomicznych, spotecznych i finansowych nieuwzglednio-
nych w glownej tablicy wynikoéw. Na tej podstawie raport mechanizmu ostrzegania
wskazuje na panstwa, ktore wymagajg dalszego nadzoru, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem ryzyka makroekonomicznego. Pod koniec przegladu Komisja Europejska
ustala wystepowanie lub brak zaktocen rownowagi, a takze okresla ich zakres.

Wyniki tych badan stanowia cze$¢ europejskiego semestru, ktory w ramach
»pakietu zimowego”, jest publikowany w lutym wraz ze szczegélowym raportem
krajowym dla kazdego z panstw cztonkowskich. W 2017 roku w ramach mechani-
zmu ostrzegania zidentyfikowano 13 panstw (Butgaria, Chorwacja, Cypr, Finlan-
dia, Francja, Niemcy, Irlandia, Wtochy, Holandia, Portugalia, Stowenia, Hiszpania
1 Szwecja), ktore wymagaty poglebionej analizy ekonomicznej i zostaty ocenione
pod katem wzrostu gospodarczego oraz zagrozen wynikajacych z braku rownowagi
makroekonomicznej [2017 European Semester: Alert Mechanism Report].

Drugim instrumentem wykorzystywanym w ramach semestru europejskiego jest
nadzor nad finansami publicznymi, realizowany zgodnie z zasadami Paktu stabil-
nosci 1 wzrostu poprzez ¢zgs$¢ zapobiegawcza lub naprawcza, ktora jest w znacznej
mierze zwigzana ze stosowang procedurg nadmiernego deficytu. Oprécz celéw doty-
czacych deficytu, zgodnie z traktatami oraz obowigzujacym prawodawstwem, stosu-
nek dtugu publicznego do PKB powinien zbliza¢ si¢ do wartosci referencyjnej w za-
dowalajacym tempie. Dlug uznaje si¢ za wystarczajaco zredukowany, jesli w ciggu
trzech poprzednich lat dystans migedzy wskaznikiem dtugu a warto$cig odniesienia
zmniejszat si¢ Srednio w tempie jednej dwudziestej rocznie, na podstawie zmian
w trzech ostatnich latach, za ktore dostepne sg dane. W 2017 roku procedure uchy-
lono wobec Chorwacji [Council Decision 2014/56/EU], Grecji [Council Decision
2009/415/EC] 1 Portugalii [Council 2010/288/EU]. Obecnie postgpowanie w tym
zakresie prowadzone jest jeszcze wobec 3 panstw, tzn. Francji, Wielkiej Brytanii
i Hiszpanii [Excessive deficit procedures — overview].

W ramach cyklu semestru europejskiego w 2017 roku zastosowano nowy instru-
ment finansoéw publicznych w postaci komunikatu Komisji Europejskiej dotycza-
cego pozytywnego kursu polityki budzetowej w strefie euro [Komunikat Komisji].
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Dokument ten zostal przyjety wraz z zaleceniami dotyczacymi polityki gospodar-
czej prowadzonej w strefie euro w latach 2017-2018. Doprowadzit on do dyskusji
nad priorytetami gospodarczymi i spolecznymi na poziomie UE, strefy euro i po-
ziomie krajowym. Znalazto to odzwierciedlenie w polityce panstw cztonkowskich,
a zwtlaszcza w krajowych programach gospodarczych. Nie rozwigzuje to jednak pro-
blemu braku instrumentdw fiskalnych petnigcych funkcje stabilizacyjna nie tylko na
poziomie UE, ale réwniez na poziomie strefy euro, co zapewnitoby zréwnowazenie
gospodarek wszystkich panstw cztonkowskich.

Trzecia kategoria narzedzi nadzoru europejskiego semestru dotyczy strategii Eu-
ropa 2020, strategii UE na rzecz inteligentnego, trwalego wzrostu gospodarczego,
sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu. Sktada si¢ z zestawu celow, ktore ma osig-
gna¢ nie tylko UE jako catos¢, ale rowniez kazde panstwo cztonkowskie, zmierza-
jacych do poprawy konkurencyjnosci przy jednoczesnym zachowaniu modelu spo-
lecznej gospodarki rynkowej oraz znacznej poprawie efektywnosci wykorzystania
zasobow. Kazde panstwo cztonkowskie ustala wlasne priorytety krajowe, ktore nale-
zy zrealizowac¢ do 2020 roku, a wyniki mozna fatwo zmierzy¢ zar6wno na poziomie
krajowym, jak i europejskim. Cele pozostaja politycznie wigzgce i sg nieodtacznym
elementem kazdego semestru europejskiego w zakresie ewaluacji. Stanowig one
podstawe polityki w obszarach zatrudnienia, wydatkoéw na badania i rozw¢j, reduk-
cji emisji gazoéw cieplarnianych, wiaczenia spotecznego i edukacji.

4. Z.akonczenie

Po kryzysie gospodarczym, zwigzanym z utratg stabilno$ci finanséw publicznych
niektorych panstw strefy euro, UE wzmocnita zarzadzanie gospodarcze poprzez
poprawe koordynacji polityki gospodarczej i wykorzystanie instrumentéw europej-
skiego semestru, takich jak rekomendacje krajowe. Chociaz Komisja Europejska
pozostaje odpowiedzialna za wiele narzedzi i dokumentow europejskiego semestru,
to panstwa cztonkowskie UE maja zasadniczy wptyw na proces tworzenia i wdraza-
nia reform i budzetéw krajowych. Unia Europejska w ramach polityki gospodarczej
zapewnia tworzenie wytycznych i pomocy dla panstw, ktore nie osiagaja wyznaczo-
nych celow.

Unia Europejska stoi dzi§ przed wieloma wyzwaniami. Europejski semestr do-
tyczy nie tylko problemow gospodarczych, ale rowniez tworzy mechanizmy i na-
rzgdzia nadzoru i1 koordynacji kwestii politycznych. W tym konteks$cie szczegdlnie
wazne jest, aby pamigtac, ze interesy i uwarunkowania krajowe nalezy uwzgledniaé
we wszystkich obszarach ksztattowania polityki gospodarczej, zmierzajacej do za-
pewnienia nie tylko wzrostu gospodarczego, ale i rozwoju wszystkich panstw czlon-
kowskich.

Scislejsza koordynacja polityk gospodarczych i spotecznych wydaje sie jedyna
mozliwa opcja dla panstw cztonkowskich, ktore chcg utrzymac wspolna walute, ale
niechetnie przekazuja instytucjom UE s$rodki fiskalne i cze§¢ suwerenno$ci. W takim
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przypadku nalezy wprowadzi¢ bardziej jakosciowe i skuteczne mechanizmy kon-
wergencji w UE. Poza Scistym przestrzeganiem zasad i waska interpretacjg unijnych
ram prawnych przywodcy polityczni moga wykorzysta¢ wiecej mozliwosci, jakie
otwieraja traktaty. Zwolennicy szerszych wysitkow na rzecz konwergencji zgodnie
z ambitng wizja strategii Europa 2020 powinni zaproponowa¢ wzmocnienie dialogu
spotecznego na poziomie UE i nadzorowanie nierownosci spotecznych w trakcie
europejskiego semestru.

Wybér metod koordynacji nie powinien jednak by¢ nadmiernie eksponowany,
poniewaz to przyczyny polityczne maja wptyw na stabilizacje gospodarcza. Pod
wzgledem ekonomicznym réznorodnos¢ modeli krajowych i strategii konkurencyj-
nos$ci bardzo utrudnia panstwom cztonkowskim uzgodnienie wspodlnych prioryte-
tow w ramach europejskiej polityki gospodarczej. Polityka koordynacji wymaga
wzbogaconego dialogu, zardwno na poziomie wertykalnym — pomiedzy instytucja-
mi unijnymi i krajowymi, jak i na poziomie horyzontalnym — wérdd przywddcow
panstw cztonkowskich.
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